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摘 要:作为一项社会政策的军公教退休金优惠存款政策的施行，不仅受到特定的文化与社
会环境制约，更受到特定的政治意识形态左右，尤其在两党对立的台湾地区更是如此。18%退休
金优惠存款政策是早期国民党为强化其在台湾地区的政治统治，用福利政策去换取军公教人员支
持的政策性安排。随着军公教工资福利待遇不断提升，银行利率逐年下降，军公教优惠存款利息
补贴日趋增大，因而成为民进党攻击和斗争国民党的目标。2016年台湾当局出台了以取消这一政
策为终极目标的改革措施，引发整个社会的撕裂与持续抗争。军公教退休金优惠存款政策日益服
务于政党斗争的需要，福利政策所应具有的独立性逐渐消失，台湾地区福利政治化倾向日益明显
地体现出来。
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军公教退休金优惠存款政策是台湾地区为了解决 20 世纪五六十年代军公教人员年金待遇低
下、退休生活难以保障而采取的一项补充性政策安排。随着台湾地区政治经济及社会环境的变化，
加上民进党的政治操弄与民意操作，这一政策引发了巨大的社会争议，甚至成为民众街头抗争的导
火索。本文试图厘清这一政策的演变及内容，分析该政策产生争议的实质，探讨福利与政治相互嵌
入的关系及其后果。
一、军公教退休金优惠存款政策的建立
任何一项社会政策的建立都是一个国家或地区在特定历史条件下为达到一定政策目标而采取
的措施，它与当地当时特定的政治环境、经济体制及社会文化密切相关，具有浓厚的社会文化特质。
第一，军公教退休金优惠存款政策是国民党巩固政权的策略性行动。20 世纪 50 年代，退居台
湾的国民党政权面临着存亡议题，只有依靠从大陆退居台湾的军公教人员，才能延续其政治统治。
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为了获得他们的全力支持，实现对台湾地区的统治，台湾当局策略性地运用“政治侍从主义”，以福
利资源换取军公教人员的支持与效忠。从这个角度看，军公教退休金优惠存款政策是国民党为强
化其在台湾地区的统治而采用的一种策略性安排。
第二，军公教退休金优惠存款政策是保障军公教退休生活待遇的补充性措施。1950 年代，因
为忌惮大陆以及为所谓的“反攻大陆”做准备，台湾地区财政主要用于军事防务，极少部分用于公
职人员的薪资支出，工人的薪水甚至比公职人员“高出两三倍”，［1］军公教人员退休后的生活较为
艰难。为了保障他们退休后生活水平不至于下降太多，台湾当局把退休金优惠存款政策当成对他
们在职时的低薪补偿。因此，军公教退休金优惠存款作为一种补充性政策具有存在的合法性，其实
施在某种程度上正是社会公义的体现，而不是民进党所鼓吹的“不正义”。
第三，军公教退休金优惠存款政策的建立是促进经济发展的补充性手段。福利本身具有消费
的属性，它首先表现为社会支出，然后才具有某种生产性功能。任何一项福利政策的实施都需要经
济支撑，当然，福利政策实施后也可以提高这个地区民众的消费能力进而推动经济的发展。恢复和
发展台湾经济需要军公教及其他专业技术人员的支持，为让这类人员全身心地投入工作，台湾当局
以退休金存款优惠政策为工具将他们的退休福利待遇与经济发展紧密联系在一起，激发他们发展
经济的动力，该政策由此成为台湾地区用来发展经济的补充性手段。
二、军公教退休金优惠存款政策的演变
台湾地区军工教退休金优惠存款政策的改革始于上世纪 90年代，在此之前的优惠存款主要有
两种类型:一是领取月退休金加上公保养老给付，其中月退休金部分不能享受18%优惠存款，只有
1995年 7月 1日以前年资的公保( 此时的公保涵盖军公教) 养老给付才能享受18%优惠存款利率;
二是领取一次性退休金加上公保( 亦涵盖军公教) 养老给付，同样也是只有1995年 7月 1日以前年
资的退休金才能享受 18%优惠存款利率。
该政策最早起源于 1958年 7月 14日出台的《陆海空军退伍除役官兵优惠储蓄存款办法》。该
《办法》第 4 条规定，退伍除役官兵的一次性退休金优惠存款利息“按照受理存款机关 1 年定期存
款牌告利率加 50%优惠利率计算，但最低不得低于年息 18%，并由受理存款机关按月给付”。［2］
1960年台湾当局“考试院铨叙部”订立了《退休公务人员退休金优惠存款办法》，为领取一次退休
金的公务人员办理优惠存款;后来，“铨叙部”又颁布了《退休公务人员公保养老给付金额优惠存款
要点》，规定公保养老给付比照军保退伍给付连同一次退休金一起办理优惠存款;1964 年台湾当局
制定了《陆海空军退役官兵退伍金优惠储蓄存款办法》，为退伍军人办理退伍给付和一次退伍金优
惠存款;1965年台湾当局“教育部”出台《学校教职人员一次退休金优惠存款办法》，为学校教职人
员办理一次退休金优惠存款;［3］1975年《学校退休教职员公保养老给付金额优惠存款要点》将学校
教职人员的养老给付纳入军公教退休金优惠利息存款范围中;［4］1983 年 12 月，台湾当局将军公教
退休金优惠存款利息下限划定为 18%，这就是“十八趴”的由来。
实际上，随着台湾岛内经济的发展，银行利率逐年下降，军公教退休金优惠存款额度增多，优惠
存款利息补贴逐渐增大，该政策显示出来的受益差距日益扩大。为此，台湾当局于 1995 年开始实
行《公务人员退抚新制》，取消“军公教 18%的养老给付与一次退休金优惠存款利率”，即 1995 年后
参加工作的军公教人员退休金与养老给付都不再办理优惠存款，从而切掉了军公教 18%优惠存款
的源头。当然，按照不溯及既往原则，在实行“退抚新制”前就已经获得优惠存款利息资格的可以
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“继续享受 18%的利息补贴，直至死亡为止”。［5］
为了打压国民党，陈水扁于 2005 年成立了“公务人员退休制度改革专案小组”，拟定“军公教
人员退休所得合理化改革方案”，［6］并于次年 2 月正式实施。该方案规定“以所得替代率计算公
式，修正旧制年资的公保养老给付办理 18%优惠存款的额度”，即军公教退休金 18%优惠存款利率
不变，但只有 90%的退休金能够享受 18%的优惠存款利率，超过部分的收入不能享受。需要办理
优惠存款的金额“一经核定就不能再更改，领取一次退休金人员不受所得替代率上限的限制”。［7］
2010年 7月，“立法院”三读通过“公务人员退休法”，试图以替代率限制 18%优惠存款政策。
该法第 32条规定军公教人员的“退休所得替代率设定在 75%－95%之间，如果退休所得超过这个
比例则需要调整具有优惠存款利率的金额”，由此将执行超过 40年的这一政策加以法制化。然而，
2013年 4月，“考试院”颁布了“公务人员退休抚恤法草案”，不仅试图改革公务人员的退休年金，而
且提出 1995年以前退休的公务人员继续维持 18%不变，1995 年以后退休领一次退休金的公务人
员其 1995 年以前年资部分继续维持 18%不变。至于 1995 年以后退休且兼具新旧年资的公务人
员，其优存利率将在 2017年调降到 12%，以后每年降 1%，到 2020 年时优存利率降到 9%，2021 年
后优存利率为银行一年期定期存款固定利率加 7%，并以 9%为上限。2023年后公务人员的退休所
得替代率不能超过 80%，如果原先每月退休所得高于 32，160 元( 本文中出现的“元”，如未特别说
明，均指新台币) ，在改革后低于32，160元者，政府将保障其每个月能领取 32，160 元，此即所谓的
“楼地板条款”。［8］
蔡英文上台后专门成立“年金改革办公室”，组建“年金改革委员会”再次启动本项政策改革，
出台了《2017年金改革方案( 草案)》。该草案提出将在 6 年内终结 18%优惠存款政策，退休军公
教人员支领月退休金( 含兼领者) 优惠存款最晚分6年全部归零，第 1年降至 9%，第 3 年降至 6%，
第 5年降至 3%，第 7年降至 0;调降军公教人员所得替代率，在优惠存款利息归零后，军公教年金
平均所得替代率将设定为“本俸两倍”的 60%;延长投保( 提拨) 薪资采计时间，调整退休金计算基
准，平均投保( 提拨) 薪资采计期间，逐年延长1 年，最高到 15 年为止; 延迟退休金请领年龄，逐年
延后至 65岁;提高费率上限，军公教退抚基金的提拨率上限提高为18%。这意味着，军公教 18%
优惠存款制度将在 2024年成为历史。为此，2017年 6 月，台湾当局“立法院”通过“公务人员退休
资遣抚恤法”，规定“拥有 1995年以前服务年资的退休人员与仍在职的公务人员，其中领取月退休
金者 2018年 7月 1日至 2020年底年息为 9%，18%优惠存款利息在 2021 年起年息为零;领取一次
退休金者 18%优惠存款利息自 2018年 7月起分 6年调降，2025年优存利率降到 6%”。［9］
三、军公教退休金优惠存款政策的争议
这场以终结军公教 18%优惠存款政策为手段去实现瓦解国民党基本盘目的的改革，具有鲜明
的政治对立、政党恶斗的倾向，因而争议乃至抗争一刻也没有停止过，特别在蔡英文主政后持续激
化。对军公教 18%优惠存款政策的争议集中体现在四个方面:
一是 18%优惠存款利率政策是否需要调整。支持调整者认为，军公教优惠存款利息应随着台
湾存款利率、经济发展、平均工资等因素的变化而变化，现行军公教工资收入以及退休所得早就高
于普通民众，如果再加上 18%的优惠存款利率将拉大收入差距，应该对此加以调整。另外，1960 年
代开始执行这一政策时，银行一年期存款利率 14. 2%，优惠存款利率订为年息 21. 6%，［10］实际上只
比银行利率高出 7. 4%，加上当时军公教的薪资水平不高，不会给财政造成很大的负担，更不会造
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成社会分配不均。随着经济发展，军公教人员的待遇逐年提升，银行存款利率逐步下滑，有时甚至
低至 1%，如果军公教优惠存款利率仍然维持 18%，就会造成军公教人员与普通民众待遇的不平
等，特别是那些既有退抚新制年资，又能通过旧制年资享有 18%优惠存款利息补贴的军公教人员，
其退休所得替代率甚至超过 100%，远高于同级在职人员待遇水平。同时，18%优惠存款政策的执
行使得财政利息补贴支出持续增加，退抚金支出比率额度从 2008 年的 1，337 亿提高到 1，472 亿新
台币，［11］因此改革势在必行，“至少计算标准要先改，利率是否调整也可讨论”。［12］
反对者则认为，任何一项法律、制度或政策不是不可以改革或取消，但要针对以后的对象而不
能溯及既往，这是法制社会所应遵循的底线准则。1995 年以前，军公教退休人员退休金，不论是按
月领取还是一次性领取，都可以享受国民党当局提供的 18%优惠存款利率。如果改革并取消该项
政策也就改变了政府与该群体之间的契约关系，政府违反了“信赖保护原则”。同时，1995 年的改
革方案已经设置了该制度终结的时间表，体现出“老人老办法、新人新办法”理念，得到了包括军公
教群体自身的认同。而蔡英文以“军公教警消”作为改革对象，名为“改革”实则“打压”，改革方案
完全违背了公共政策的价值伦理。民进党当局甚至采取欺骗的手段推进这项改革: 座谈会商定的
是一个版本而正式公布的却是另一个版本，［13］自然遭到军公教群体的普遍反对。
二是 18%优惠存款利率政策的实施是否造成沉重的财政负担。一方认为，军公教退休人数的
增加、待遇的提升、一次性退休金及公保养老金额的提高、银行存款利率的下滑，使得当局每年要支
付大量的利息补贴，加重了财政负荷。例如，2017 年台湾“年金改革委员会”公布《历年政府及台湾
银行负担优存利息概况》显示，2010 年台湾财政负担的优惠存款利息金额为 624 亿新台币，银行负
担 125 亿新台币。到了 2016 年，优惠存款利息的财政负担达到 826 亿新台币，银行负担 136 亿新
台币。［14］台湾财政主管部门 2017 年 1 月公布的统计数据显示，2016 年全年台湾地区征税 22，020
亿新台币，军公教退休优惠存款利息补贴就用掉了全年收入的 3. 7%。［15］由于地方政府财政拮据，
无力负担巨额优惠存款利息补贴，最终往往由银行代为垫付，由此形成了巨大的债务黑洞。2017
年台湾“年金改革国是会议全国大会”报告指出，截至 2016 年 6 月底，台湾潜在负债高达 17. 5923
万亿，其中军公教人员潜在负债约为 8. 363 万亿，其中旧制军公教人员退休金 5. 5395 万亿，公务人
员退休抚恤基金 2. 3295 万亿，公教人员保险 1，090 亿，军人保险 583 亿。［16］
另一方则认为，民进党“年金改革委员会”公布出来的数据以退休军公教人员都能活到 100 岁
作为基准，用数字误导民众，陷军公教于不义，把退休军公教打成“米虫”“肥猫”“既得利益者”，以
及“反改革”族群，将所谓的“潜藏负债”“财政问题”等责任全部归于军公教退休金优惠存款利息补
贴，是典型的“政治操弄”“别有用心”，［17］是对军公教人员的污名。因为即便如台湾当局所公布的
预算数据，军公教退抚基金只有 1，472 亿新台币，占预算总额的 7. 7%，根本构不成财政困难。［18］实
际上，18%优惠存款利率只针对 1995 年以前退休的军公教人员或现职人员 1995 年以前的公保给
付，所谓的财政负担问题将会越来越小。“铨叙部”的研究发现: 取消或降低 18%优惠存款利息可
能会导致在职军公教人员退休时选择多领取月退休金，在高龄化趋势下“反而会增加财政负
担”。［19］
三是党职并公职溢领的退休金能否追讨。支持追讨者认为，党职并公职“双重不公平”，它使
得那些没有资格领取月退休金的国民党人士变得有资格，增加了政府财政和退抚基金的负担，构成
对他人权利与财富的剥夺。根据台湾地区有关规定，“国民党党务人员不是公务人员”，因此，1971
年国民党制定出台的《民众服务总社专职人员暨公务人员服务年资互相采计要点》中所规定的“党
职年资并计公职”违反了法律规定，因而是无效的。根据这些无效的法律取得的收入也是非法的，
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“应当予以追讨”。［20］例如，前“台湾省省长”宋楚瑜于 1984—1989 年在国民党中央党部上班期间
同时担任着地区最高领导人幕僚机构秘书职务，计入公职年资，从而多领取了 5 年的公职月退休
金。［21］2000年政党轮替前有上百位国民党籍官员参照党职并公职的规定结清年资领月退休金，
2007年这一人数增加到 581人。这些人平均申请退休的年资在 20—30 年之间，再领取 18%优惠
存款利息，溢领金额高达新台币约 3. 2亿。［22］据国民党“行管会”统计，2016年 8月还有 1，133位退
职党工仍领取 18%优存利率，其中有人一个月就领取 7 万元退休金( 存款约500 万元的计息) ，造
成国民党每年近 6亿元的贴息负担，相当于国民党年支出的三分之一。［23］
反对方认为，任何一项公共政策的出台有其特定的社会情境因素。“党职并公职”是 20 世纪
70年代国民党当局为了应对中美建交、本岛居民抗争以及世界石油危机等而采取的用于留住人才
和吸引人才的特殊策略，有其历史使命。1971 年，国民党“民众服务总社”发函给“考试院”，要求
将国民党党工( 包括“救国团”、国民党各地方党部、知青党部、民众服务社、台湾省青年服务团，以
及国民党幼狮文化公司任职人员、幼狮社记者等) 纳入到优惠存款范围内，将未经过考试的“人民
团体员工”视同公务员，合并计算退休金。所以，他们领取的退休金有据可循、合法合规。反对方
承认如今的“党职并公职”做法有着很大的缺陷，也主张撤销“党职并公职”做法，但是，反对追讨业
已领取的退休金，否则就有秋后算账嫌疑。
四是军公教人员退休所得替代率可否降低。与岛内其他群体相比，军公教人员退休所得替代
率高于其他群体。数据显示，2015年台湾地区 75%的劳工月平均退休金为 16，179 元新台币，退休
所得替代率大约在 54%－79%之间。而军人月平均退休所得为 49，379 元，公立学校教师月平均退
休所得 68，052元，两者的替代率均在 75%－95%之间，如果再加上 18%优惠存款利率等福利政策，
部分军公教人员退休所得将超过在职时的工资。［24］支持降低者认为，由于军公教人员退休薪资计
算标准以在职同等级人员的本俸加一倍为基数，年资给付率是每任职一年照基数 2%，最高给予
70%，再加上 18%优惠存款利息所得，必然造成军公教人员退休所得替代率偏高。［25］为此，民进党
当局利用执政优势强行出台了《2017年金改革方案》，将军公教年金的平均所得替代率设定为“本
俸两倍的 60%”。
反对降低者认为，“不管是合理的或一致的所得替代率都不能作为增减已发生或应付退休金
的依据”。孤立且简单地把军公教人员退休所得跟劳工退休所得进行对比并不恰当，这样做缺乏
对军公教人员作出的历史贡献的承认。现行制度下退休所得替代率高的人已经付出比别人高的代
价，把他们既有的退休金权益随便削减显然“不公平”。［26］“公平正义”之“公平”首先要做到立足点
公平，而“正义”应该是“付出越多、拿得越多”，“并非一刀切下去”所有人均等，［27］否则所谓的“转
型正义”只会引发更大的新的不公不义。蔡英文应做的是设法“提高劳工的退休所得替代率”，［28］
以此来缩小劳工与军公教群体间的退休所得待遇。
四、军公教退休金优惠存款政策争议的实质
从军公教退休金优惠存款政策发展脉络来看，每一次改革都有政治力量的博弈与角逐，隐藏着
国民党与民进党间的政治权利斗争。军公教退休金优惠存款政策从 1958年建立到 2004 年陈水扁
时期的改革，再到 2008年马英九时期的改革，以及 2016 年蔡英文上台后的颠覆性改革，始终带有
明显的政治意图及意识形态。作为福利事项的军公教退休金优惠存款政策已经政治化并嵌入台湾
地区的政治结构及政治生态中。
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首先，军公教退休金优惠存款政策是国民党退台初期为了稳固其政治统治，用福利资源换取军
公教人员支持的一种手段，具有政治策略性功能。军公教退休金优惠存款政策成为政治政策体系
的一部分，起到了维护政治统治的作用。“解严”后，民进党获得了合法地位，18%优惠存款福利政
策成为民进党争取选民、打击国民党的重要工具。而国民党为了巩固自己的政治统治，强化军公教
退休金优惠存款政策的合法性，它也就成了国民党获得军公教人员支持的重要政策载体。
其次，军公教退休金优惠存款政策日益被民进党污名化、标签化。2000 年台湾地区“大选”期
间，18%优惠存款政策成了民进党攻击国民党的政策口号，被污名化为维护权贵、漠视劳工及农渔
民权益、社会不公不义的政策。民进党主张缩减军公教人员的福利支出。陈水扁上台后恰逢台湾
经济下行、银行利率下滑，使得 18%优惠存款利息补贴总数相对不断增长，为此，民进党炒热 18%
优惠存款政策，将该政策贴上“不公不义”标签，想从中持续获取农渔民、劳工以及身心障碍者等弱
势群体的选票。18%优惠存款政策被推到政治角逐的风口浪尖，彻底沦为意识形态斗争的工具。
最后，军公教退休金优惠存款政策成为民进党压垮国民党的手段。为了防止民进党的政治操
弄，马英九第二个任期内对 18%优惠存款政策进行了较为科学系统的改革。然而，蔡英文上台后
推翻了马英九的改革主张，不仅没有出面厘清该项政策的来龙去脉，反而将退休军公教打成“既得
利益者”“反改革族群”，甚至将所有的“潜藏负债”问题归于军公教年金制度。实际上，由于军公教
群体是国民党政权得以维系的中坚力量，民进党正是通过取消 18%优惠存款政策削减国民党在军
公教人员中的威信，铲除国民党的政治统治基础，从而彻底斗垮国民党。此时的民进党只看颜色而
全然不顾该项政策内容本身，政治清算意图昭然若揭。作为福利的 18%优惠存款政策彻底失去了
它的本来面目，并波及到其他各项福利政策。这种福利政治化正吞噬着社会福利的生存空间，偏离
了社会政策的建设本性，使得台湾各项福利政策走入歧途，值得警惕和深思。
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Welfare Politicization:The Origin and Essence of the Preferential Deposit Policy
of the Pension for Taiwan Military Personnel，Civil Servants and Teachers
Gao Herong，Chang Juan
Abstract:The implementation of the preferential deposit policy，a social policy for the pension of military personnel，
civil servants and teachers，is not only restricted by a specific cultural and social environment but also by a specific political
ideology，especially in Taiwan where the two parties oppose each other． 18% of the pension from the preferential deposit
policy is a policy arrangement adopted by the Kuomintang in the early period in exchange of welfare policies for the support
from military personnel，civil servants and teachers in order to strengthen its political rule in Taiwan． With the continuous
improvement of their salary and welfare treatment and the decline of the bank interest rate year by year，their interest
subsidy has been gradually increased，which has become the means by which the DPP attacked the Kuomintang． In 2016，
the Taiwan authorities introduced a reform aimed at abolishing this policy as the ultimate goal，which led to the tearing of
the entire community and their continuous fight． In fact，the policy is increasingly serving the needs of political parties，the
independence of welfare policy is gradually disappearing and the tendency of the welfare politicization in Taiwan is
increasingly evident．
Key Words: pension of military personnel， civil servants and teachers， preferential deposit policy，welfare
politicization
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